At ikke-planlægge ved hjælp af kort by Olesen, Kristian et al.
PERSPEKTIV NR. 27 • 2016  •  61
Denne artikel kigger på de formelle planer, der med hjemmel i Planloven 
laves for udviklingen af Danmark. Fysisk planlægning er naturligvis en 
politisk disciplin, hvor skiftende regeringer kan sætte sin egen politik på 
landkortet. Men det er ikke altid populært at være for tydeligt i sit sprog, 
derfor er det interessant at se, hvordan disse politikker omsættes og 
optræder på kort. 
Planloven opererer med tre grundlæggende plantyper, som fordeler sig på to 
myndigheder, nemlig landsplanredegørelser, som Erhvervs- og Vækstministeren 
laver efter hvert nyvalg, samt kommune- og lokalplaner, som laves af kommu-
nerne. Før strukturreformen i 2007 lavede de tidligere amter regionplaner, hvis 
kort tilsammen udgjorde en meget detaljeret, arealregulerende plan for 
Danmark, der tilsammen viste, hvor udvikling i form af bestemte areal an ven-
delser var tiltænkt, og hvor udvikling var uønsket, jf. eksemplet jf. figur 1.
Som følge af strukturreformen blev amterne nedlagt og samlet i større 
regioner. De tidligere regionplaner blev i samme forbindelse erstattet af mere 
Byplanlægning har en klar geografisk dimension. Eftersom 
at planlægningen ofte sker ’med den brede pensel’, skaber 
det nogle gange udfordringer i forhold til kortet, hvis natur 
ofte er en mere præcis afbildning af en given situation. 
Kravene til fysisk planlægning sker i Danmark gennem 
planloven. Planloven er på mange måder en ramme-
sættende lov, der udstikker nogle formkrav til indholdet, 
men hvor selve indholdet besluttes af de respektive myn-
digheder. På landsniveau, hvor planlægningen igennem 
det sidste årti har været præget af en tankegang om ’så lidt 
regulering som muligt’, er det især fascinerende, hvordan 
ikke-planlægning vises på kort, og hvordan kortet faktisk i 
mange tilfælde siger mere end den tilhørende tekst – og 
dermed bliver et performativt kort. 
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strategiske overordnede regionale udviklingsplaner 
(RUP), som ikke fokuserede på arealanvendelsen på 
samme detaljerede måde som regionplanerne jf. 
figur 2. Faktisk stillede planloven krav om, at den 
regionale udviklingsplan skulle indeholde et 
kortbilag, der med ’overordnede, ikke præcise 
udpegninger illustrerer det i planen nævnte indhold’, 
jf. lovens §10a. Noget som kan give enhver landinspek-
tør kuldegysninger, men som i god planlæggerånd 
lægger op til at tegne med den brede pensel. 
Figur 1. Udsnit fra kortet fra regionplanen for Nordjyllands Amt (2005).
I takt med at flere og flere løntunge produktionsjobs og også mange videnjobs flyt-
tes til udlandet, er oplevelsesøkonomien et af de bedste svar på, hvad Nordjylland 
blandt andet skal leve af i fremtiden. Hvad menneskelige ressourcer angår, kan op-
levelsesøkonomien bidrage med kreative kompetencer og medvirke til at skabe flere 
videnintensive jobs, bl.a. inden for IKT-baserede oplevelser, og dermed også sikre at 
flere højtuddannede bosætter sig i regionen. 
Oplevelsesøkonomi og oplevelsesdesign er udpeget som prioriteret tværfakultært 
kerneforskningsfelt og satsningsområde på Aalborg Universitet, som i dag rummer 
Danmarks største forskergruppe inden for området. Denne forskning, viden og ud-
dannelse bringes i samspil med de øvrige regionale uddannelsesinstitutioners ak-
tiviteter og netværk inden for oplevelsesøkonomien, således at det bidrager til øget 
innovation, vækst og beskæftigelse. Det giver muligheder for at bringe regionens 
IKT-klynge i samspil med oplevelsesklyngen. Oplevelsesteknologier som lystekno-
logi, 3D-lyd, mobilt indhold og digital indholdsproduktion er vigtige produktions-
former i denne sammenhæng.
Oplevelsesøkonomien stiller også Nordjylland over for særlige udfordringer:
Turismeerhvervet er præget af mange små aktører, men der er iværksat en stor ind-
sats for at øge professionaliseringen i branchen. Opgaven med sæsonforlængelse er 
ikke løst, bl.a. fordi kulturudbuddet generelt er utilstrækkeligt og fordi der mangler 
kulturelle fyrtårne.
I oplevelseserhvervene mangler der identitetsfølelse, og organiseringen er utilstræk-
kelig. Desuden er det gennemsnitlige uddannelsesniveau for lavt, og der mangler 
specialiseret og højt uddannet arbejdskraft.
De nordjyske turismeprodukter - et udsnit.
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Figur 2. Uds it fra kortet fra den regionale udvikli gsplan i Region Nord (2008).
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REGERINGENS DANMARKSBILLEDER
I Danmark har vi siden 1938 haft en planlov, der i 
hovedtræk minder om dén, vi har i dag. Grund-
læggende bygger loven på et princip om decen tra-
lisering og rammestyring. Det vil i praksis sige, at 
planloven udstikker nogle rammer for planlæg-
ningen, blandt andet hvilke planer, der skal laves 
og hvornår. Men loven siger ikke noget om det 
kvalitative indhold i planerne. Det er op til de 
respektive myndigheder at beslutte. Således kan 
man forestille sig en situation, hvor man på 
landsplan har en stærk holdning til landets fysiske 
udvikling, og hvor man derfor udstikker en 
detaljeret politik på området, og en anden 
situation hvor man har en meget liberal holdning 
til planlægning, som ikke skal styres men ske på 
markedets vilkår, og hvor man derfor ikke 
udstikker mange nationale rammer herfor. Begge 
situationer vil leve op til planlovens tekst, men de 
to situationer vil medføre meget forskellige 
I dag er fysisk planlægning på det regionale 
niveau helt fjernet fra planloven. Den regionale 
udviklingsplan er blevet erstattet af en regional 
erhvervs- og vækstplan, som altså ikke mere er 
reguleret af planloven, så der er sket yderligere et 
skridt væk fra arealreguleringen og over i den 
strategiske planlægning. I forhold til planloven er 
der således nu kun to aktører tilbage;  ministeriet 
og kommunerne, der står for den egentlige 
arealbunde fysiske planlægning i Danmark.
På kommunalt niveau laves der som tidligere 
nævnt kommuneplaner og lokalplaner. Kommune-
planer laves hvert fjerde år, i første halvdel af 
valgperioden, og lokalplaner laves løbende efter 
behov i forbindelse med nybyggeri eller andre 
væsentlige ændringer i det bestående bymiljø. 
Detailplanlægningen fra de tidligere regionplaner 
er flyttet til kommuneplanerne, der ifølge 
planloven skal vise både de såkaldte retningslinjer 
for arealanvendelsen samt de konkrete rammer for 
mindre dele af byerne på et kort. 
Denne decentralisering er, som det næste 
kapitel viser, en del af en tendens, som i de senere 
år har præget udviklingen på området. Især i de 
seneste år har holdningen været, at planloven er en 
barriere for vækst, og at kommunerne skal have 
friere rammer for den lokale udvikling. 
Selvom der ikke formelt er krav om et kort, 
indeholder landsplanredegørelserne som regel et 
kort, og det er ret interessant at iagttage, hvordan 
disse friere rammer tegnes på et kort. Landsplan-
redegørelse blev tidligere udgivet hvert år og havde 
karakter af en status og en gennemgang af grund-
laget for den fremtidige planlægning, i form af 
statistikker for befolkningsudvikling, flytte-  og 
pendlingsmønstre mm. I 1992 gik man over til at 
 udgive landsplanredegørelser hvert 4. år. Hermed 
kommer cyklussen til at følge regeringsperioden, og 
planerne fik et mere politisk præg. I det følgende vil 
vi zoome ind på udvalgte landsplanredegørelser og 
se sammenhængen mellem den italesatte, eller 
manglede tiltalesatte politik. I nogle tilfælde vil 
kortet faktisk illustrere den reelle hensigt med 
politikken bedre, end selve teksten gør. 
Figur 3. Landsdækkende bymønster fra landsplan­
redegørelse 1981 (Miljøministeriet, 1981, s.34).
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starten af 1990’erne i højere grad baserer sig på 
målet om at forvandle København til en 
konkurrence dygtig international storby i en 
europæisk sammenhæng. Samtidigt kanaliseres en 
råderum for kommunerne i deres udførende 
planlægning. I det følgende foretages fire nedsalg i 
tre karakteristiske perioder, hvor der kan ses netop 
meget forskellige syn på landsplanpolitikken, og 
der kan ses, hvordan dette afspejler sig i kortet. 
Plansystemet i 1970’erne og 1980’erne – 
 velfærdsstatens storhedstid og keynesianisme
I de første landsplanredegørelser, der udkom årligt 
fra 1975, var Planstyrelsen optaget af at skitsere et 
overordnet bymønster. Diskussionen om et 
fremtidigt bymønster blev lanceret i et debatoplæg 
i 1978 (Planstyrelsen, 1978). Intentionen var at 
opbygge et landsdækkende hierarki af byer for at 
sikre, at alle landets borgere ville bo inden for en 
radius af 15 km fra et egnscenter jf. figur 3. 
Landsplanlæg ningen var således rodfæstet i en 
traditionel velfærdstankegang om, at alle skal have 
lige adgang til et minimum af offentlige og private 
services. Et vigtigt fokuspunkt i landsplanlæg-
ningen blev derfor også at opgradere landsdels-
centre og egnscentre i dele af landet, hvor disse 
målsætninger ikke var opfyldt – primært i Nord- og 
Vestjylland. Denne tankegang kan også genfindes 
på illustrationer af Danmarkskortet. Figur 3 viser 
et kort fra landsplanredegørelse 1981. 
Målsætningen om at opbygge et bymønster og 
sikre en ligelig udvikling i hele landet gennem 
landsplanlægning er rodfæstet i en keynesianistisk 
tankegang, og hvad geografen David Harvey har 
kaldt urban managerialism (Harvey, 1989). På mange 
måder blev landsplanlægningen i denne periode et 
værktøj til at rumliggøre og monitorere i hvilket 
omfang velfærdsstatens ideal of social, økonomisk 
og geografisk lighed opfyldes (Carter et al., 2015). 
Urban entrepreneurialismens indtog 
i 1990’erne
Med planlovsreformen i 1992 blev planlægningens 
formål korrigeret, således at målet om ligelig 
udvikling i hele landet opgives til fordel for det 
mere tvetydige mål om at sikre en hensigtsmæssig 
udvikling. Hermed åbnes der op for en ny måde at 
forstå og fortolke landsplanlægningen på, som fra 
Figur 4. Københavns vigtige rolle for Danmark i en euro­
pæisk kontekst (Miljøministeriet 1992, s.14)
Figur 5. Danmarkskortet i landsplanredegørelsen 1992 
(Miljøministeriet 1992, s.15). 
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Danmarkskortet jf. figur 4.  Det hierarkiske 
bymønster fra tidligere kan ikke aflæses på samme 
måde af kortene fra denne landsplanredegørelse jf. 
figur 5. Men det skulle i høj grad den skiftende skala 
i fokus fra det nationale til det Europæiske plan. 
David Harvey betegner dette skifte i bypolitik-
ken som et skifte fra urban managerialism til 
urban entrepreneurialism, dvs. et skifte mod en 
mere entreprenant og markedsbaseret tilgang til 
bypolitik, men også en erkendelse af statens vigtige 
lang række statslige investeringer til hovedstads-
området, såsom Øresundsbroen, Ørestaden, metro 
og udbygning af Kastrup Lufthavn med det formål 
at koncentrere den økonomiske aktivitet i hoved-
stadsområdet og Øresundsregionen. Igen kan denne 
ændring i landsplanlægningen aflæses på afbildnin-
ger af Danmarkskortet. Mest interessant er måske, at 
Danmark og København afbildes som en del af en 
større europæisk sammenhæng, men også at 
Københavns nye vigtige rolle fremhæves på 
Figur 6. Overgangen til urban entrepreneurism (2000)
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dele af landet er ’dækket ind’, men formentligt 
også for at illustrere at de traditionelle arbejds-
markedsoplande, der arbejdes med i landsplanlæg-
ningssammenhæng, er ved at smelte sammen til 
byregioner.  
I 2006 ændrer Danmarkskortet karakter, 
delvist i kraft af strukturreformen, men i lige så 
høj grad i kraft af, at det Østjyske Bybånd 
italesættes og afbildes som Danmarks andet 
vækstområde jf. figur 7. Politikken om ligelig 
udvikling og den grafiske afbildning med 
koncentriske cirkler opgives til fordel for en 
differentieret rumlig forståelse, der italesætter et 
Danmark bestående af center, yderområder 
(populært kaldt Udkantsdanmark) og mellem-
områder. Neil Brenner betegner denne periode 
som glocaliseringsstrategier runde 2, dvs. en 
periode hvor et nyt lag af byer ’hopper med på 
vognen’ og adopterer mange af de samme 
rolle i forhold til at underbygge og understøtte 
strategisk udvalgte byer og regioners konkurrence-
evne. Neil Brenner (2004) betegner denne periode 
som værende karakteriseret ved glocaliserings-
strategier, dvs. strategier som lokalt forsøger at 
forholde sig til en række globale samfundsten-
denser, herunder globalisering, et friere marked og 
ikke mindst overgangen til videnssamfundet. 
Målet om at styrke Københavns position 
internationalt fastholdes op igennem 1990’erne og 
2000’erne. Samtidigt er det interessant at bemær-
ke, hvordan målet om at sikre en vis ligelig 
udvikling også fastholdes, således at der opnås et 
Danmark i balance, som det udtrykkes i landsplan-
redegørelsen fra 2003 (Miljøministeriet, 2003). 
Denne politik illustreres på Danmarkskortet fra 
landsplanredegørelse 2000 jf. figur 6., hvor der 
opereres med koncentriske cirkler omkring de 
større danske byer, delvist for at illustrere at alle 
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De kommende administrative regioner går på tværs af denne geografi. De rum-
mer alle en blanding af forskellige typer af større byer, mellemstore byer og yder-
områder. Det er fælles for de kommende regioner, at regionsrådene i samarbejde
med regionens kommuner vil få et ansvar for at etablere sa menhænge mellem
byerne og de forskellige typer af områder i hver region. Den region le udviklings-
plan skal afspejle den forpligtelse, regionerne har til at give en helhedsvurdering af
fremtiden for regionens byer, landdistrikter og udkantsområder.
De to storbyregioner og en række andre vækstcentre udgør overordnet set ud-
gangspu ktet for de  r gionale dynamik. Der er behov for, at regionernes byer
knyttes sammen i bynetværk, som tilsammen kan styrke den regionale konkurren-
ceevne i vidensamfundet. Bynetværkene vil på en gang kunne bidrage til, at de
danske regioner vil komme til at stå stærkere internationalt, og til at sikre balan-
cen i det samlede bysystem.




BY OVER 100.000 INDB.




Figur 7. Centraliseret vækst og tåge over Vestjylland (2006)
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konkurrence betonede bypolitikker som deres 
konkurrenter gjorde det i starten af 1990’erne. 
Vækstfiksering og planlægningsskepsis
Den differentierede planlægningsforståelse 
fastholdes i landsplanredegørelse 2010 og sam-
tidigt diskuteres det hvordan ”løsningernes 
geografi må tilpasses problemernes geografi” 
(Miljøministeriet, 2010, s.3). Men bortset fra denne 
bemærkning, adskiller denne landsplanredegørelse 
sig mest ved at være blottet for geografi (Galland & 
Enemark, 2013), idet der brydes med den faste 
tradition om at skitsere Danmarkskortet i lands-
planredegørelsen. Herudover adskiller landsplan-
redegørelsen sig ved at være i pixibogsformat 
sammenlignet med dens forgængere og på blot 16 
sider i alt. Dette skifte kan bedst tolkes som en 
gryende planlægningsskepsis og en manglende tro 
fra politisk side på, at landsplanlægningen kan 
biddrage til at løse vigtige samfundsproblemer 
(Olesen, 2011). 
I 2013 landsplanredegørelsen fortsætter 
tendensen fra 2006 jf. figur 8. Odense og Aalborg 
har nu taget skridtet fra mellemområder til 
egentlige byregioner og er dermed blevet en del af 
det ”fine” selvskab. I brennerske termer befinder vi 
os i en 3. runde af globaliseringsstrategier. 
Derudover er det interessant at bemærke, at 
vindmølleparker for første gang har fået plads på 
Danmarkskortet, hvilket selvfølgelig er helt i tråd 
med den daværende regerings politikker om grøn 
vækst.  
I skrivende stund lader den nyeste landsplan-
redegørelse vente på sig. Regeringen har dog i 
november 2015 udsendt et regeringsoplæg med 
titlen ”Vækst og udvikling i hele Danmark”, som 
beskriver, hvordan regeringen blandt andet 
gennem lempelser af planloven forventer vækst 
– ikke italesat som et middel mod et bedre 
Danmark, men som et mål i sig selv. Helt 
nøjagtigt er målet et løft i BNP på 2,5 mia. kr. 
over de næste tre år. Med målet om vækst, 
lempelserne i kravet om planlægning og fraværet 
af udmeldinger om fysisk planlægning som vejen 
mod vækst, ses planlægningsskepsissen nu også 
at være slået igennem i den mere formelle del af 
planlægningen. Som sagt er selve landsplan-
redegørelsen ikke udkommet endnu, men den 
forventes at lægge sig op af udmeldingerne i 
regeringsudspillet. 
KONKLUSION
Afbildninger af Danmarkskortet er en integreret 
del af landsplanlægningen. Med politiseringen af 
landsplanredegørelsen i planlovsreformen i 1992 
fik Danmarkskortet tilføjet en ekstra politisk 
dimension. Det er således blevet vigtigt for 
mange kommuner, at de er repræsenteret på 
kortet, idet dette opfattes som et udtryk for, om 
man er en del af Christiansborgs mentale 
geografi. Det siges, at et billede siger mere end 
tusind ord. Når det drejer sig om illustrationer af 
Danmarkskortet i landsplanredegørelser, er dette 
delvist tilfældet. Ofte siger Danmarkskortet 
rigtig meget om den eksisterende regerings 
politikker inden for landsplanlægningen, men 
kortet kan ikke nødvendigvis læses uden 
forudgående kendskab til konteksten og til de 
vigtige spørgsmål i tiden, som optager planlæg-
gere og ikke mindst politikerne. Afbildningen af 
Danmarkskortet er politisk, men det kan også 
være en hæmsko for landsplanlæg ningen, især 
når den siddende regering har et ønske om at 
afpolitisere landsplanlægningen. I denne 
situation bliver fraværet af et Danmarkskort 
meget sigende for landsplanlægningens tilstand. 
En anden tendens vil være, at afbildningen af 
Danmarkskortet bliver mere utydelig eller 
’fuzzy’, således at Danmarkskortet ikke inviterer 
til unødig debat. Men på samme måde, som et 
billede ikke nødvendigvis kun inviterer til en 
fortolkning, kan Danmarkskortet læses på flere 
måder, alt efter læserens kontekst og geografi. 
Dette betyder også, at ’meningen’ med 
Danmarks kortet ikke kan kontrolleres af 
forfatteren, men skabes i et komplekst samspil 
imellem forfatter og læser. Kortet kan derfor 
løsrive sig fra dets kontekst og skabe dets eget liv 
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haft for planlæggere og politikkeres måde at 
tænke planlægning på. På samme måde har 
Danmarkskortet fra 2006 haft en stor betydning 
for vores måde at forstå Danmarks geografi på, 
som bestående af center og yderområder, selvom 
dette formentligt ikke var kortets hensigt.  
Landsplanredegørelse 2013   21
og identitet (Jensen & Richardson, 2003). På 
denne måde bliver kortet performativt og kan 
spille en vigtig rolle i forhold til at forme 
diskurser og planlægningstilgange. Tænk blot på 
den enorme betydning afbildningen af Hoved-
stadsområdet som en hånd (Fingerplanen) har 
Figur 8. Nyeste kort fra 2013.
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